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打造全政府、全社会的城市危机管理体系 

 

赵成根 

 

    摘要：城市高度的聚集性和网络化，在文明发展的同时深植着爆发潜在危机的可能。建

立专门的城市危机管理部门，是一种进步，但还不够。围绕危机预案建设这个核心，所有城

市政府部门都建立相应的危机管理职能，使危机管理专业化和日常化，打造全政府、全社会

的综合性城市危机管理体系，是正确的方向，这点已经在西方国家城市危机管理中得到佐

证。 

 

一、城市发展亟须危机预案 

 

    城市的发展，是人类文明一个基本的方面和表现。城市为人类的经济、政治以及社会提

供了一个良好的载体，依托它，人类创造了非常现代、舒适、优雅的生活。今天的城市生

活，相对于传统的帝王、贵族的生活，要舒适、文明得多。但与此同时，城市在发展中具有

潜在的危机爆发的可能性。传统的农村生活，都是单门独院的，若一家失火，很难殃及池

鱼。而现代城市文明的发展是以一系列的城市网络系统为基础和前提的，供电、供气、供

水、供热、污水排放、地铁、电子网络等一系列的基础设施系统地把整个城市连在一起，人

们聚集在狭小的区域内生活工作，一旦某一个环节出了问题，将牵一发而动全身，带来巨大

的灾难性后果。比如北美大停电，就是因为一条高压线出了问题，导致整个北美从美国到加

拿大多少个城市、多少的人口瞬间陷入没法过日子的困境。再比如韩国大邱的地铁纵火案，

就是因为一个精神病人在地铁里纵火，使得整个地铁网瘫痪，人们的出行就成了问题。 

    实际上，今天这个社会的全球化就是高度开放、相互依存，高度流动的一个结果，一系

列新设施新功能的整体发挥，缔造了高度的文明，但同时城市的运转过程潜伏着随时随处可

能爆发的危机，而且危机的扩展和流转所影响的范围和人群较以往在扩大。这就需要对城市

运转过程中可能爆发的危机事态具有清晰、准确的认识，需要对它的爆发、运转、规律、可

能发生的损害具有非常准确的把握，并在这个基础上，进行有系统的、有组织的、科学的准

备，这就是危机预案。有了预案，就可以最大限度地避免危机的发生，因为有很多危机势态

是可以避免发生的，比如投毒案、纵火案，尤其是人为的灾难和技术事故。当然，自然灾害

不可避免，我们可做的就是科学地认识它，了解它的结构和规律，然后去适应它，或者在它

爆发后，有条不紊地应对，这些是最要紧的。 

    另外，在城市的运转过程中，城市的管理者应该高度重视危机管理，并把它纳入城市管

理的各个环节，从城市的决策、规划，直到城市的建设和管理，都应该有这种危机的意识，

都应该有危机管理的这种相应的职能和机制。对于中国的城市管理而言，保障城市稳定安全

地运转，使得人民的生命财产安全和日常生活不受到严重的干扰、不受到严重的损害，应作

为非常要紧的也是基本的前提。 

 

二、中国城市危机管理存在的基本问题 

 



 

    到目前为止，中国城市危机管理中问题不少。首先表现在对目标城市它可能爆发的危机

事态缺乏科学的研究和认识，以及在研究的基础上所提出的科学的预测，其结果就是政府的

决策和管理中没有对危机管理做出相应的措施。比如北京2007年连续下大雨，其中一天就下

了200多毫米，这样的暴雨可能是几十年一遇的，但是在城市管理的过程中，没有对这个问题

做出准确的预测和把握，自然也不会有相应的应对措施，于是北京就出现了较大面积下水道

不畅、堵塞的情况，因为在建下水道的时候，可能就没有考虑到会有这么大的水集中涌来，

排量就没有这样的设计，雨一大问题自然就暴露了出来。这样的例子并不少，说明我们在城

市的建设和管理中，没有充分地考虑可能爆发的危机因素，决策没有前瞻性、包容性和适应

性，难以充分地适应和减少各种特殊的、偶发的、可能的危机带来的影响和损害。那些偶发

的特殊事件，是十年甚至上百年不遇的，但是一旦爆发，如果你信息不畅，没有相应的应对

措施，就可能带来灾难性的后果。再比如今年的雪灾，南方下这样大的雪，是很少见的，南

方没有北方那样应对大雪的机制，没有相应的人马，包括它的道路、电网呀，甚至房屋的建

设，都没有考虑到雪灾可能带来的影响。这些问题实际上都与决策短视有关，因为决策短

视，预案匮乏，危机一来，难以有效应对，这是我们城市危机管理中的一个基本问题。 

    实际上不光是自然灾害，包括社会动乱，我们都是缺乏基本的认识。上世纪80年代中期

国内出现的资产阶级自由化思潮，以及由此引发的社会不稳定现象，特别是其后的政治风

波，党和政府的处理总的来说是成功的，重新恢复了稳定。其中一个基本的理念是什么？就

是在我们国家，人民和政府之间是亲如父子的关系。政府是父母官，人民是子民，这是一种

以和谐、合作的哲学为基础来设计的政治框架，而西方国家的组织结构和政治框架是按照冲

突观念来设计的，是以冲突为前提的：这个社会是分裂的、冲突的、有矛盾的，在冲突和矛

盾可能爆发的基础上，我怎么样来应对，西方就是以这个来设计职能框架和政治结构的。在

我们这儿，一贯的理念是：政府和人民是一家，政府代表人民的根本利益，人民完全是拥护

政府的，不可能去反抗政府，我们就是以这样的理念来设计政治框架的。 

    和谐社会是一个合作哲学的结果，它不是回避矛盾、回避斗争、回避冲突，它是在充分

认识矛盾和冲突的基础上，用非常理性的方法来处理矛盾和斗争。一切的冲突和矛盾都是斗

争的结果，最后都是以合作来收场。合作的理念是小平执政以来，我们国家政治哲学的主要

趋势、国家政策的核心理念，这是一件大好事。一个国家没有一点儿事，就不是一个正常的

情况。我们国家每年都有六七千起有组织的群体事件，这很正常。但防止这类事件的扩大与

危害，需要相应的预案与手段，但在这方面，我们无论从意识还是能力上，都有着不小的缺

陷。 

    纵观我们的城市危机管理乃至城市管理，缺乏前瞻性，缺乏科学的决策和管理，没有周

全地考虑各种可能爆发的危机事态以及一些可能的影响，缺乏一整套城市危机的应急系统。

当然，我们的城市并不是没有任何的应急装置。其实，我们一直有救灾机制，建国以后就

有，尤其是20世纪80年代以来。但是，目前我们的救灾机制存在着重大的问题。SARS以后，

国家最高决策者开始高度重视危机应急管理。这几年在中央的主持下，《中华人民共和国突

发事件应对法》已经通过，包括专业性的、各区域的、城市的各种应急机制已经建立起来。

比如北京市的应急系统就发展得非常迅速，成立了专门的部门，出台了一系列的应急预案，

做了大量的应急规划，应该讲有了一个很大的发展。但是从全国来看，我以为目前城市应急

管理依然处于一个初级发展阶段。 

 

三、西方城市危机管理经验对中国的启示 

 

    1．城市危机管理的体制是逐渐形成的 

    危机管理，是一个国家解决问题的集中体现，从理论到机制、从立法到能力，需要一个

渐进的发展过程。从国外的情况来看，其城市危机管理体制也是在长期应对危机的过程中慢

慢发展起来的，并不是一开始就有的。20世纪70年代，国外形成了现代的、综合性的危机应

急管理系统——全政府、全社会型危机应急管理系统。中国的城市应急管理应该朝这个方向

发展，在这套系统下，首先政府高度地重视危机管理工作，危机是非常态的，但政府要把危

机作为一个常态的、日常性的工作，建立了一整套的办法、机制和组织系统，包括相应的法

律。 

    2．高度强化危机管理的权威 

    在西方国家城市危机管理中有一个很重要的特点，就是强化危机管理的权威。从城市来

讲，都是市长亲自来主持危机管理工作，原因很简单：一旦危机事态爆发，就要迅速地调配

方方面面的力量、资源，因此要突破区域和部门间的限制，包括公私的限制，那时候一切资

源都要来救灾、来治理，而这就需要高度的权威，只有高度的权威才足以整合各方面的资

源。与西方不同，我们的城市应急体制缺少权威、缺少统一，条块分割、壁垒森严。比如在

SARS时期，北大的一个医生从SARS一线撤下来，要到昌平去休养一下，车开到昌平，结果人

家一听说是SARS医生，就不让住。那就换一家疗养院吧，这次不说是SARS医生了，悄悄住进

去了，第二天人家知道了，还是给轰了出来。后来通过教育部领导联系了怀柔一个教育部的

培训基地，到怀柔去休养，但车开到怀柔县境，怀柔县委、县政府坚决不让进去，你是教育

 



部的院校，但是我是怀柔县，就是不让进，最后找了刘淇市委书记亲自出来协调，才开进去

了，才得以休养。这个事情典型地反映了我们条块分割、壁垒森严的城市管理体制应对危机

时的脆弱和低效。 

    3．危机管理的专业化和日常化 

    西方在城市危机管理中，政府成立了专门的危机管理机构，在日常工作中，它具体地管

理危机事务：制定法规，协调各方面的力量；搞危机预案，搞演习，搞训练；搞危机物质的

储备。一旦大的危机爆发，它负责启动应急系统。在这方面，中国正在逐步建立与改善。但

西方城市危机管理中有一个中国没有的特色，即所有的政府部门都有各自相应的危机管理职

能，明确了在特定危机爆发的情况下，你这个部门应该有哪些危机管理的职责，这就构成了

一个全政府的危机管理系统。从实际运转来看，西方国家的城市危机管理系统非常强调在危

机状态下区域间政府的相互援助和合作。我把西方这种综合性的危机管理系统叫做全政府和

全社会型的危机管理系统。 

    全政府、全社会这种综合的城市危机管理运作，日本做得最好。我们一般讲“一方有

难，八方支援”，但是我们政府的这种支援靠的是共产党高度的领导权威，靠的是我们高度

的政治觉悟、我们高尚的良知和道德，党一声令下，大家全部行动。日本与中国不同，它依

靠的是区域间互相援助的协议，在危机没有爆发的时候，他们相互之间就有可能爆发的危机

事态而事先拟定协议。因此，如果我这儿发生了地震，按合同条款你应该为我提供哪些方面

的援助，我只要电话一打到，你自然就来了，因为按照合同条款你必须来，不来就要受到惩

罚。同样的，你那边有相应的危机事态爆发，我也要帮你做些什么，这也都按照合同来管

理。显然，它不是一种政治命令或者政治觉悟和政治动员，而是用合同制来管理。 

结语 

    与中国相比，西方国家的危机管理，尤其是城市危机管理，规划和计划非常发达和成

熟，突出表现为危机预案、危机准备工作做得非常充分。历史是有规律的，针对可能爆发的

危机事态，西方的危机管理着力于科学的研究和准确的预测，并在预测的基础上根据危机的

相应性质和特点制定出相应的应急预案，即危机管理反应程序。这值得中国很好地借鉴。 

 

（作者：北京大学政府管理学院副院长，行政管理系主任、教授） 

● 本文据谭潭采访录音编辑而成，未经作者审阅。 
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